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До № 2467 від 05.03.2013 

Народний депутат України

В.Чудновський

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про спеціальний режим інвестиційної діяльності на території пріоритетного розвитку в місті Біла Церква Київської області»

(реєстр. № 2467 від 05.03.2013 р.)
У законопроекті визначається порядок запровадження та функціонування спеціального режиму інвестиційної діяльності на території пріоритетного розвитку у місті Біла Церква Київської області. Такий режим запроваджується строком на 30 років для реалізації інвестиційних проектів у пріоритетних видах економічної діяльності, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України.

Метою законопроекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «є залучення інвестицій у пріоритетні галузі виробництва для створення нових робочих місць та працевлаштування працездатних осіб-учасників ліквідації наслідків аварії на Чорнобильської АЕС, впровадження нових технологій, модернізація діючих виробництв, розвиток зовнішньоекономічних зв’язків, збільшення поставок на внутрішній ринок високоякісних товарів, створення сучасної виробничої, транспортної та ринкової інфраструктури, ефективне використання природних ресурсів» (п.1). 
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за доцільне звернути увагу на наступне. 
Насамперед, вважаємо за доцільне наголосити, що території пріоритетного розвитку (ТПР) за правовими ознаками є різновидом спеціальної (вільної) економічної зони (СЕЗ), типовими правовими ознаками якої є спеціальний правовий режим економічної діяльності, порядок застосування і дії законодавства України та пільгові умови економічної діяльності. Це випливає з норм Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», згідно з якими «спеціальна (вільна) економічна зона являє собою частину території України, на якій встановлюються і діють спеціальний правовий режим економічної діяльності та порядок застосування і дії законодавства України. На території спеціальної (вільної) економічної зони запроваджуються пільгові митні, валютно-фінансові, податкові та інші умови економічної діяльності національних та іноземних юридичних і фізичних осіб» (ст. 1). 

Про природу ТПР як різновиду СЕЗ засвідчує зміст ст. 3 цього Закону України, за якою «на території України можуть створюватись спеціальні  (вільні)економічні зони різних функціональних типів: вільні митні зони і порти, експортні, транзитні зони, митні склади, технологічні парки, технополіси, комплексні виробничі зони, туристсько-рекреаційні, страхові, банківські тощо. Окремі зони можуть поєднувати в собі функції, властиві різним типам спеціальних (вільних) економічних зон, зазначених у цій статті». 

У зв’язку з цим управління вважає, що створення СЕЗ будь-яких типів має здійснюватись у порядку, визначеному Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон». Зокрема, за змістом ст. 5 цього Закону спеціальні (вільні) економічні зони створюються Верховною Радою України за ініціативою Президента України, Кабінету Міністрів України або місцевих рад народних депутатів  України  та місцевої державної адміністрації.

У разі створення спеціальної (вільної) економічної зони за ініціативою Президента України або Кабінету Міністрів України відповідне рішення може бути прийнято лише після одержання письмової згоди відповідної місцевої Ради народних депутатів України та місцевої державної адміністрації, на території якої передбачається розташувати спеціальну (вільну) економічну зону.

У разі, коли ініціатива щодо створення спеціальної (вільної) 
економічної зони належить місцевим Радам народних депутатів та місцевим державним адміністраціям, вони подають відповідну пропозицію Кабінету Міністрів України. Відповідно до п. 46 ч. 1 ст. 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» «прийняття рішень, пов'язаних із створенням спеціальних вільних та інших зон, змінами в статусі цих зон, внесення до відповідних органів пропозицій з цих питань; надання згоди на створення таких зон за ініціативою Президента України або Кабінету Міністрів України» належить до виключної компетенції сільських, селищних, міських  рад.

Кабінет Міністрів України повинен розглянути пропозицію про створення спеціальної (вільної) економічної зони у шестидесятиденний строк з дня її надходження і подати висновок з цього питання до Верховної Ради України.

Одночасно слід зауважити, що значна частина питань, які пропонується врегулювати внесеним законопроектом, на сьогодні вже врегульована чинним законодавством. Так, за змістом статей 1, 2 законопроект спрямований на забезпечення реалізації інвестиційних проектів у пріоритетних видах економічної діяльності, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України, а його метою, як вже зазначалося, є «є залучення інвестицій у пріоритетні галузі виробництва для створення нових робочих місць та працевлаштування працездатних осіб-учасників ліквідації наслідків аварії на Чорнобильської АЕС, впровадження нових технологій, модернізація діючих виробництв, розвиток зовнішньоекономічних зв’язків, збільшення поставок на внутрішній ринок високоякісних товарів, створення сучасної виробничої, транспортної та ринкової інфраструктури, ефективне використання природних ресурсів» (п.1 Пояснювальної записки). Разом із тим, на вирішення аналогічних питань спрямований нещодавно прийнятий Верховною Радою України Закон України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць». Згідно з преамбулою цього Закону він «спрямований на створення умов для активізації інвестиційної діяльності шляхом концентрації ресурсів держави на пріоритетних напрямах розвитку економіки з метою запровадження новітніх та енергозберігаючих технологій, створення нових робочих місць, розвитку регіонів». Саме в рамках цього законодавчого акту можливо вирішити і сформульовані у законопроекті завдання щодо державного стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки в межах міста Біла Церква. При цьому у супровідних до законопроекту документах не наводиться інформація щодо неможливості виконання у необхідному обсязі завдань інвестиційного характеру у місті Біла Церква в межах реалізації Закону України «Про стимулювання інвестиційної діяльності у пріоритетних галузях економіки з метою створення нових робочих місць».

Окремі зауваження до проекту
1. У преамбулі законопроекту не зазначається об’єкт, на якому передбачається запровадити спеціальний режим інвестиційної діяльності на території пріоритетного розвитку, яким, зокрема, є місто Біла Церква Київської області.
2. У законопроекті пропонується визначити місто Біла Церква територією пріоритетного розвитку, проте поняття «територія пріоритетного розвитку» не визначається.

3. Вважаємо, що сформульована у ст. 2 проекту мета запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності, яка, з нашої точки зору, мала б визначати соціально-економічні та інші результати, повною мірою не розкрита. В ній лише зазначається, що такий режим запроваджується з метою залучення інвестицій для розвитку пріоритетних видів економічної діяльності.

4. Норма ч. 1 ст. 3 проекту, згідно з якою «законодавство України під час запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності діє з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом», виглядає таким чином, що усе законодавство України на час запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності у місті Біла Церква має діяти, в тому числі і поза межами цієї адміністративно-територіальної одиниці, виключно з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом. Натомість, у даному випадку мова має йти виключно про те, що законодавство України безпосередньо на території пріоритетного розвитку у місті Біла Церква діє в межах Конституції України з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом.

5. Положення ч. 2 ст. 3 проекту, згідно з якою «органи місцевого самоврядування, органи виконавчої влади та суди, які здійснюють свої функції на території міста Біла Церква, керуються законодавством України з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом», загалом виглядають зайвими. Такий висновок випливає, зокрема, із загальних правил, визначених базовим Законом України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», який визначає порядок створення і ліквідації та механізм функціонування спеціальних (вільних) економічних зон на території України, загальні правові і економічні основи їх статусу, а також загальні правила регулювання відносин суб'єктів економічної діяльності цих зон з місцевими Радами народних депутатів, органами державної виконавчої влади та іншими органами. Відповідно до ст. 4 цього Закону, зокрема, «на території спеціальної (вільної) економічної зони діє законодавство України з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом або законом про створення конкретної спеціальної (вільної) економічної зони», а згідно із ст. 9 «суди … керуються при здійсненні своїх функцій чинним законодавством України, за винятками, передбаченими законодавчим актом про конкретну спеціальну (вільну) економічну зону».

Крім того, відповідними положеннями Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачено, що «місцеве самоврядування в Україні – це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста – самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України» (ст. 2), «сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження  місцевого самоврядування, визначені Конституцією України, цим та іншими законами» (ст. 10). Відповідно ж до Закону України «Про судоустрій і статус суддів» «суди здійснюють правосуддя на основі Конституції і законів України, забезпечуючи при цьому верховенство права» (ст. 6). 
6. Відповідно до ст. 4 проекту органом управління територією пріоритетного розвитку є Рада з питань території пріоритетного розвитку міста Біла Церква. З огляду на предмет регулювання закону, проект якого розглядається, більш логічним виглядає зміна назви цього органу на «Рада з питань спеціального режиму інвестиційної діяльності у місті Біла Церква».

Слід також зазначити, що у проекті не визначені принципи формування та чіткі джерела фінансування Ради з питань території пріоритетного розвитку міста Біла Церква, хоча це достатньо великий та складний орган управління із суттєвими повноваженнями. Так, за проектом до повноважень Ради належать: «розроблення та забезпечення реалізації стратегії та поточних програм розвитку території пріоритетного розвитку; розгляд і затвердження інвестиційних проектів у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України; укладення договору (контракту) з суб'єктом підприємницької діяльності щодо умов реалізації інвестиційного проекту в порядку, встановленому Білоцерківською міською радою; видача свідоцтв про затвердження інвестиційних проектів; здійснення в межах своїх повноважень згідно з цим Законом відповідного контролю за реалізацією інвестиційних проектів суб'єктами підприємницької діяльності на  території  пріоритетного розвитку; підготовка відповідних пропозицій щодо встановлення ставок орендної плати, плати за комунальні послуги, тарифів та інших платежів; організація підготовки та перепідготовки кадрів; прийняття у межах своєї компетенції рішень, обов'язкових до виконання на території пріоритетного розвитку при реалізації інвестиційних проектів; розгляд у досудовому порядку спорів, що виникають між органами місцевого самоврядування та суб'єктами підприємницької діяльності при реалізації інвестиційних проектів; надання Міністерству фінансів України та Міністерству економіки України інформації щодо наслідків запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності; реалізація інших повноважень, передбачених цим Законом» (ст. 6).

У проекті лише визначено, що матеріально-технічне забезпечення Ради може здійснюватися за рахунок відрахувань суб’єктів підприємницької діяльності, які реалізують інвестиційні проекти, розмір яких встановлюється Радою за погодженням з Міністерством фінансів України. При цьому за змістом цієї норми таке джерело є необов’язковим, а підходи до встановлення розміру зазначених відрахувань не визначені.

7. Зі змісту абз. 3 ч. 2 ст. 5 проекту не зовсім зрозуміло, що слід розуміти під повноваженням Білоцерківської міської ради «забезпечувати необхідні умови функціонування державних органів, розташованих на території пріоритетного розвитку».
8. Потребує додаткового обґрунтування абз. 4 ч. 2 ст. 5 проекту, згідно з яким до повноважень Білоцерківської міської ради належить «регулювання залучення до роботи на території пріоритетного розвитку іноземних працівників», в контексті, зокрема, наведеної у Пояснювальній записці аргументації на користь прийняття законопроекту, метою якого визначено «залучення інвестицій у пріоритетні галузі виробництва для створення нових робочих місць та працевлаштування працездатних осіб-учасників ліквідації наслідків аварії на Чорнобильської АЕС, …працевлаштування значної кількості осіб, які внаслідок інвалідності, отриманої у зв’язку з участю у ліквідації наслідків аварії на Чорнобильської АЕС та загального скорочення штату на підприємствах місті Біла Церква Київської області, позбавлені такої можливості». 

9. У ч. 2 ст. 6 проекту Рада наділяється повноваженням розроблення та забезпечення реалізації стратегії та поточних програм розвитку території пріоритетного розвитку. У зв’язку з цим слід зазначити, що у чинному законодавстві України поняття «стратегії» на законодавчому рівні майже не застосовується. Для розв’язання ж окремих проблем розвитку певної адміністративно-територіальної одиниці, що потребує державної підтримки, прийнято вживати поняття «програма». Саме такий термін застосовується у двох керівних для планування законах України: «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» та «Про державні цільові програми». У зв’язку з цим вважаємо, що єдиним терміном, що підлягає застосуванню у прив’язці до документу відповідного нормативного характеру, є «програма», яка може носити коротко-, середньо- та довгостроковий (стратегічний) характер. Відповідно співіснування у чинній версії документу двох термінів – «стратегія» та «програма», на нашу думку, є недоцільним. Законопроектом повинні бути передбачені лише ті програмні документи, розроблення та прийняття яких прямо випливає із чинного законодавства. Вони мають бути узгоджені між собою та унеможливлювати ситуацію паралельного регулювання одних і тих самих питань. 
10. У ст. 6 проекту Рада з питань території пріоритетного розвитку міста Біла Церква наділяється повноваженням укладення договору (контракту) з суб’єктом підприємницької діяльності щодо умов реалізації інвестиційного проекту. На нашу думку, більш доцільним виглядає покладення на Раду повноваження затвердження  інвестиційних  проектів та видачі свідоцтва про затвердження інвестиційного проекту, а повноваження щодо укладення договору (контракту) з суб’єктом підприємницької діяльності щодо умов реалізації інвестиційного проекту – закріпити за міською радою. Це, зокрема, випливає зі змісту відповідних положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», згідно з якими до виключної компетенції міських рад належить затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, цільових програм з інших питань місцевого самоврядування (п. 22 ч. 1 ст. 26). Сюди ж слід віднести і статті 27 та 35 Закону, згідно з яким до відання виконавчих органів міських рад віднесено підготовку програм соціально-економічного та культурного розвитку міст, цільових програм з інших питань самоврядування, подання їх на затвердження ради, організація їх виконання, подання раді звітів про хід і результати виконання цих програм, забезпечення збалансованого економічного та соціального розвитку відповідної території, ефективного використання природних, трудових і фінансових ресурсів (ст. 27), укладення і забезпечення виконання у встановленому законодавством порядку договорів з іноземними партнерами на придбання та реалізацію продукції, виконання робіт і надання послуг; сприяння зовнішньоекономічним зв'язкам підприємств, установ та організацій, розташованих на відповідній території, незалежно від форм власності; сприяння у створенні на основі законодавства спільних з іноземними партнерами підприємств виробничої і соціальної інфраструктури та інших об'єктів; залучення іноземних інвестицій для створення робочих місць (ст. 35).
11. В абз. 5 ч. 2 ст. 6 проекту не визначається порядок видачі свідоцтва про затвердження інвестиційних проектів.

12. В абз. 7 ч. 2 ст. 6 проекту не уточнюється, кому здійснюється підготовка Радою відповідних пропозицій щодо встановлення ставок орендної плати, плати за комунальні послуги, тарифів та інших платежів.

13. У ст. 6 проекту вживаються власні назви центральних органів виконавчої влади, що не відповідає вимогам законодавчої техніки. 
14. У ст. 7 проекту доцільно, на нашу думку, визначати не умови, а особливості провадження підприємницької діяльності на території пріоритетного розвитку.

15. Частина 1 ст. 7 проекту, згідно з якою «на території пріоритетного розвитку можуть провадитися всі види підприємницької діяльності …», певною мірою не узгоджується із ст. 1 цього ж проекту, відповідно до якої спеціальний режим інвестиційної діяльності запроваджується «щодо реалізації інвестиційних проектів у пріоритетних видах економічної діяльності, перелік яких визначається Кабінетом Міністрів України».
Слід також зазначити, що у ч. 1 ст. 42 Конституції України передбачене право кожного на підприємницьку діяльність, яка не заборонена законом. Крім цього, згідно з ч. 1 ст. 43 Господарського кодексу України підприємці мають право без обмежень самостійно здійснювати будь-яку підприємницьку діяльність, яку не заборонено законом. У зв’язку з цим управління не вбачає потреби у дублюванні зазначених норм у цьому проекті, а тому частину 1 доцільно виключити із ст. 7.
16. Положення ч. 3 ст. 7 проекту, згідно з яким «порядок укладення договору (контракту) визначається Білоцерківською міською радою», дублює абз. 4 ч. 2 ст. 6 проекту, згідно з яким до повноважень Ради належить «укладення договору (контракту) з суб’єктом підприємницької діяльності щодо умов реалізації інвестиційного проекту в порядку, встановленому Білоцерківською міською радою».

17. У проекті жодним чином не визначаються напрями та інструменти державного стимулювання інвестиційної діяльності на території пріоритетного розвитку у місті Біла Церква, що, загалом, не відповідає загальній ідеї створення ТПР, на яких, як правило, запроваджуються пільгові митні, валютно-фінансові, податкові та інші умови економічної діяльності національних та іноземних юридичних і фізичних осіб. У зв’язку з цим цілком об’єктивно виникає питання щодо законопроекту «Про внесення змін до Податкового кодексу України (щодо спеціального режиму інвестиційної діяльності на території пріоритетного розвитку в місті Біла Церква Київської області)» реєстр. № 2468 від 5 березня 2013 р., який системно пов’язаний з проектом, що розглядається. Зазначений законопроект реєстр. № 2468, який за логікою мав би врегулювати питання пільгового оподаткування на відповідних ТПР, такі питання не вирішує, а лише містить відсилочні норми на кшталт: будь-які питання щодо оподаткування регулюються Податковим кодексом України та законами, які встановлюють спеціальні режими інвестиційної діяльності; «спеціальні податкові режими встановлюються та застосовуються у випадках і порядку, визначених цим Кодексом та законами, які встановлюють спеціальні режими інвестиційної діяльності»; «порядок оподаткування прибутку, отриманого від реалізації інвестиційних проектів суб’єктами господарювання, які реалізують інвестиційні проекти на територіях пріоритетного розвитку, регулюються законодавством про спеціальний режим інвестиційної діяльності на відповідній території». До того ж цим законопроектом врегульовується питання пільгового оподаткування діяльності суб’єктів господарювання на ТПР загалом, а не стосовно конкретної ТПР у місті Біла Церква.
18. У проекті доцільно було б, на нашу думку, визначити чіткі вимоги щодо інвестиційних проектів, в тому числі диференційовані за видами економічної діяльності. 

19. До проекту доцільно було б надати належну аргументацію доцільності запровадження спеціального режиму інвестиційної діяльності саме у місті Біла Церква, а також надати розроблене відповідно до вимог Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон» техніко-економічне обґрунтування відповідної території пріоритетного розвитку зі спеціальним режимом інвестиційної діяльності та інші документи, перелік яких визначений цим же Законом, які містили б переконливі розрахунки та обґрунтування економічної результативності від впровадження законопроекту.

20. У законопроекті є різною нумерація частин статей – в одних випадках частини пронумеровані (статті 5-8), в інших нумерація частин відсутня (статті 1-4). 

Звертаємо також увагу на недоцільність викладення прикінцевих положень у вигляді окремої статі.

Враховуючи наведені зауваження, управління вважає, що прийняття  поданого законопроекту є  недоцільним. 

Керівник Головного управління                                             В.І.Борденюк

Вик.:  Л.Кирилюк, Е.Вальковський
